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or  otherwise  adjourn  the  proceedings  to  give  the mortgagor  time  to  pay  off  arrears  and 





















































a  period  as  long  everything  will  go  according  to  plan  and  that  the  borrower  will  never 







any)  live  too.2    Loss  of  home  has  been  identified  as  a  significant  mental  health  issue.3  
Encouraging  home  ownership  has  been  United  Kingdom  government  policy  for  several 
decades.4    To  some  extent  this  encouragement  has  come  via  the  absence  of  alternative 






























been available  to  the extent  it was before.10   Restrictions on  the provision of  credit were 
relaxed  by  the  Financial  Services  Act  1986  and  in  the  2000s  lenders  made  considerable 






















































factors  including  more  flexible  labour  markets  with  accompanying  increases  in  part‐time 


































a  proactive  approach  from  lenders  in  managing  consumers  in  financial  difficulties, 
government  initiatives  like  the  Mortgage  Rescue  Scheme  and  the  Mortgage  Pre‐Action 
Protocol.24    The  Mortgage  Repossession  Taskforce  also  referred  to  a  higher  degree  of 
tolerance of arrears by lenders than in previous recessions.25  It seems likely that the recent 
attitude of lenders is simply a realistic appreciation that repossession will just lead to sale at 

















specifically  provided  that  the  mortgagee  was  only  entitled  to  go  into  possession  of  the 
property in certain circumstances, he or she was entitled to go into possession immediately 
and  without  demonstrating  any  default  on  the  part  of  the  mortgagor.    As  Harman  J 
memorably expressed it in Four‐Maids Ltd v Dudley Marshall (Properties) Ltd the mortgagee 
may go into possession “before the ink is dry on the mortgage.”27  The exercise of this inherent 
right  to  possession,  described  by  Lara  McMurtry  as  “a  relic  of  sixteenth  century 
jurisprudence,”28 otherwise than as a preliminary to exercising the power of sale below, was 
not something that mortgagees were normally inclined to do because they were subject to 

























for  an  occupied  property  a  selling  mortgagee  would  almost  invariably  first  seek  vacant 
possession of the property.  Section 36 only permits the court to suspend a possession order 
or  otherwise  adjourn  possession  proceedings,  and  does  not  in  terms  bar  the  sale  of  a 
mortgaged property.  But the practical need to obtain possession would generally ensure that 






When  home  ownership  financed  by  building  society  mortgages  began  to  increase  in 
popularity between  the First and Second World Wars  there was a growing belief  that  the 
traditional mortgage did not provide borrowers with sufficient protection in the event that 
they experienced temporary financial difficulties.  Paying off a mortgage takes a long time and 











was  introduced  in 1936 by way of amendment  to  the Rules of  the Supreme Court.32   This 
provided that a  lender seeking a possession order was required  to take out an originating 
summons  in  the Chancery Division of  the High Court and that  the court could not make a 
possession order in the absence of the borrower.  The purpose was to ensure that any defence 
which  the borrower might have would be brought before  the court and that  the previous 
practice of allowing possession orders to be granted in the absence of the borrower would be 
prohibited.  Order 55 r. 5A was supplemented by a Practice Direction which provided that if 
the Master  thought  “that  the defendant  ought  to  be  given  an opportunity  to  pay off  the 




31  Law of Property Act 1925  section 103  (England and Wales),  Conveyancing Act 1881  section 19  (Northern 
Ireland). 
32 RSC Ord 55, r. 5A. 
Birmingham  Citizens  Permanent  Building  Society  v  Caunt33  Russell  J  held  that  the  Rules 
Committee had no power by way of Practice Direction to abrogate the common law rule that 
the  mortgagee  was  entitled  to  go  into  possession  without  default  unless  the  mortgage 
contract provided otherwise.  The only restriction provision otherwise under the contract in 


















explained  “[t]his  change  was  geared  to  minimise  any  undue  hardship  experienced  by  a 
mortgagor  in  transient  financial  difficulties.”37    The  Payne  Committee  seems  not  to  have 
considered problems like affordability and negative equity described above.  No prescribed 



































    (a)  may adjourn the proceedings, or 









payment  by  the  mortgagor  of  any  sum  secured  by  the  mortgage  or  the 
remedying of any default as the court thinks fit. 








The essence of  section 36  is  that  the borrower may be  given  time  to  remedy  the default 
provided  he  or  she  can  do  so within  a  reasonable  time.    This  caused  difficulty  in Halifax 

























(2)  A  court  shall  not  exercise  by  virtue  of  subsection  (1)  above  the  powers 
conferred  by  section  36  of  the  Administration  of  Justice  Act  1970  unless  it 
appears to the court not only that the mortgagor is likely to be able within a 









an  action  for  foreclosure  (with  or  without  also  claiming  possession  of  the 
property), then section 36 of the Administration of Justice Act 1970 together 
with subsections (1) and (2) above shall apply as they would apply if it were an 
action  in  which  the  mortgagee  only  claimed  possession  of  the  mortgaged 
property, except that‐‐‐‐ 
    (a)  section 36(2)(b) shall apply only to any claim for possession; and 
    (b)  section 36(5) shall not apply. 









arrears  that  had  to  be  paid within  a  reasonable  time  and  not  the  entire mortgage  debt.  











the mortgagor  is  treated as permitted  to defer payment of  capital within  the meaning of 




premiums  into a separate endowment policy.   Once all  the premiums have been paid  the 
mortgagor  becomes  liable  to pay off  the  capital  advanced under  the mortgage,  using  the 
proceeds of the endowment policy to do so.  In Western Bank Ltd v Schindler,47 a case decided 
one day before section 8 came in force, the Court of Appeal had difficulty applying section 36 
to  an  endowment  mortgage  because  the  endowment  was  a  separate  contract  from  the 
mortgage.  There had been no default in paying the latter which was not due to be paid until 












even  after  the  enactment  of  section  36  of  the  Administration  of  Justice  Act  1970.    The 
mortgagee’s  right  to go  into possession of  the mortgaged property without a court order, 
notwithstanding section 36, was confirmed by the Court of Appeal in Ropaigealach v Barclays 
Bank  Plc.50    Two  of  the  judges  who  decided  that  case  acknowledged  the  anomaly  but 
considered that this was a matter for the legislature to fix.51  Section 36 simply states that 
where  a  mortgagee  claims  possession  of  land  including  a  dwelling  house  the  court  may 
suspend the possession order or otherwise adjourn the proceedings to give the mortgagor 
















in Ropaigealach was  unoccupied  so  neither  of  these  considerations  affected  the  lender’s 
decision to go into possession.54   
 
Ropaigealach  confirms  what  Smith,55  Clarke,56  and  Dixon57  all  suggested  –  that  if  the 
mortgagee need not get a court order, going  into possession  is a  right and not a  remedy, 
although all  three  took  the  view  that  it  should be  a  remedy.    Clarke’s  article was  first  an 
attempt to construct a case that section 36 did require the mortgagee to obtain a court order 
and was the basis for Mantell LJ’s grant of leave to appeal in Ropaigealach.  Secondly, it was 
an  argument  for  a  new  statutory  provision  to  replace  section  36  which  would  make 
possession a remedy that  the mortgagee could seek  if  it could show either default by the 







































rights  over  the  property  so  long  as  they  complied  with  the  terms  and  conditions  of  the 
mortgage but those rights came to an end once they defaulted.  The statutory power of sale 






















“the  rights  and  powers  of  a  mortgagee  by  deed  within  the  meaning  of  the 


















































1. Everyone has  the  right  to  respect  for  his  private  and  family  life,  his  home and his 
correspondence. 















properties  were  in  deep  negative  equity,  with  a  substantial  deficiency  on  the  first  charge  in  each  case.  
Possession followed by sale would probably have damaged the security of the first charges.    
67 Manchester City Council v Pinnock  [2010] UKSC 45,  [2011] 2 AC 104; Hounslow London Borough Council v 
Powell  [2011] UKSC 8,  [2011] 2 AC 186; Corby Borough Council v Scott [2012] EWCA Civ 276,  [2012] HLR 23; 
Buckland v United Kingdom (2013) 56 EHRR 16; Thurrock Borough Council v West [2012] EWCA Civ 1435, [2013] 
right  to make  this  challenge  before  an  independent  and  impartial  tribunal.    But  it  is  not 
completely clear that Article 8 has any major role to play in mortgagee repossession cases.  
Article 8.2 states that there shall be no interference with Article 8 rights by a public authority 


















































clarify  the  law and place  this  restriction upon  the exercise of  the  lender’s  security on  the 








should  be  possible  even  theoretically  to  evict  someone  from  their  home  without  an 
independent tribunal being able to decide if all necessary legal conditions for taking this step 





abandoned or unoccupied property the Ministry was right  in  its  recommendation that the 




An  issue  which  would  require  some  attention,  and  this  is  another  reason  for  legislative 
reform,  is  what  mortgages  this  requirement  of  prior  court  order  should  apply  to.    The 

















































the  proceedings  was  Royal  Trust  Co  of  Canada  v Markham86 where  the  Court  of  Appeal 







































in  court and could be questioned.    The Court of Appeal  clearly would not have granted a 
suspension  of  the  possession  order  itself  on  the  material  before  the  district  judge  but 













on  the weight  to be attached to  the usual practice of county court  judges of measuring a 
                                                            












‘reasonable period’ as being about  two  to  four years.   As Mrs Norgan could not  clear  the 






























borrower  has  a  temporary  difficulty  in  meeting  his  obligations,  how  long  is  the 
difficulty  likely  to  last?    (c)    What  was  the  reason  for  the  arrears  which  have 
accumulated?  (d)  How much remains of the original term?  (e)  What are the relevant 
contractual terms, and what type of mortgage is it, i.e. when is the principal due to be 




















































bound  by  decisions  of  the  Court  of  Appeal  in  England,  even  on  a  legislative  provision  that  applies  in  both 
jurisdictions. 











could  afford.110    Neither  would  less  than  best  realistic  proposals  necessarily  be  in  the 






apparent  than  real.   Girvan  J expressly agreed with Evans  LJ’s enunciation of  the  relevant 
considerations going to the working out of a reasonable period in Norgan,112 and accepted 
that  ‘remaining  term’  could  be  a  reasonable  period  in  a  particular  case.    The  “powerful 
presumption”  in  favour  of  ‘remaining  term’  was  without  logical  foundation,113  but  with 
respect to his lordship the “powerful presumption” was actually Scarman LJ’s idea in the First 
Middlesbrough  case.114    It  is  true  that  only  Lynd  contains  an  express  commitment  to  the 
borrower’s best realistic proposals but Norgan only ignores this if it is understood as resting 
on this “powerful presumption.”  In Lynd the borrower’s accumulated arrears were close to 
the  point  where  the  lender’s  security  was  at  risk  so  the Norgan  approach  would  almost 
certainly  not  have  resulted  in  a  ‘remaining  term’  suspension.115    As  regards  the  actual 
disposition of the case Girvan J confirmed a proposal by the borrower accepted by the lender 
that would, if adhered to, have paid off the arrears well before the end of the mortgage.  Due 
to  the  history  of  payments  in  the  case  the  judge  decided  to  keep  an  eye  on  how  the 
discharging of arrears was progressing and so he adjourned the case for six months.  If it then 





“The  decision  in  Lynd  suggests  a  structured  approach  for  determining  section  36 
applications based on the factors proposed by Evans LJ in Norgan without any prior 
disposition  towards  the  length  of  the  postponement  period,  while  attempting  to 
balance the interests of both borrower and lender.”117  
 





















interest  rates,  a  strong  economy  and  labour  market,  and  a  proliferation  of  competitive 



















be taken into account.    It  is suggested that if  it seems that the borrower could pay off the 
arrears and all other mortgage payments by the end of the mortgage term and there is no 









is appropriate where  it  seems  that  the borrower can get back on  track without  too much 

















It has already been noted  that  the Payne Committee  recommended  the  introduction of a 
statutory  discretion  to  suspend  possession  orders  or  otherwise  adjourn  possession 
proceedings to allow time for borrowers to overcome temporary financial difficulties.  In Bank 



















This  second  problem  concerns  those  mortgages  which  were  barely  affordable  or  simply 
unaffordable  from  the  very  beginning,  where  lenders  advanced  funds  on  a  rising market 




viable  plan  for  paying  off  arrears  and meeting  ongoing mortgage  payments  but  negative 
equity would place  the  lender’s  security  in  jeopardy.   Norgan, Lynd, and other cases have 
stressed that the approach to suspending possession orders should depend to a large extent 

























distinction.131   What  should  be  the  approach where  a  purchaser  acquires  on mortgage  a 
property he or she intends to live in but which is well beyond their needs?  If there are good 
reasons to doubt whether the borrower can get back on track within a reasonable period, 














It was shown  in  the previous section of  this essay that  the better view of  the relationship 













131  This  is  a  similar  issue  to  the one  raised  in  the Ministry of  Justice  consultation paper  about what  kind of 
properties should be within the statutory protection; see ns 76‐83 supra.  





clearing arrears and paying  the mortgage,  thus avoiding eviction so  long as  the  terms are 
adhered to.  Requiring the mortgagee to obtain a possession order would provide valuable 
protection for the mortgagor because the court would be obliged first to ensure that all legal 
requirements  for  enforcing  the mortgage  had  been  complied with  and  secondly  that  the 
section 36 discretion were applied.  However the question to be addressed at this stage goes 
further than this.  Given that the mortgagor would be evicted from their home, does Article 







authority  and  a  private  person  or  body  (vertical  effect)  or  can  it  also  apply  between  two 
private persons or bodies?133    If Article 8 has horizontal effect  then  the proportionality of 
eviction could be an issue requiring consideration in addition to the other issues above.  The 








that  home owners  should  be  able  to  borrow  –  and  banks  and  lending  institutions 
should be willing to lend – on the basis that loans will be repaid.  If loans are not to be 
repaid  –  and  security  is  not  to  be  enforced  for  that  purpose  –  then  the  domestic 
mortgage market  is  likely  to be seriously affected; and, with  it,  the economic well‐
being of the country.  There is, therefore, a balance to be struck.  Section 36 and its 
amending  section  strikes  that  balance.    I  can  see  nothing  in  the  common  law,  as 


















legislation  and  subordinate  legislation  must  be  read  and  given  effect  in  a  way  which  is 
compatible with the Convention rights.”    In relation to this provision two things should be 
pointed out  to begin with.   First,  section 36 of  the Administration of  Justice Act 1970  is a 
provision of primary legislation, and secondly the duty to read primary legislation compatibly 
with  the  Convention  applies  without  exception.    The  Convention  right  which  has  most 
significance in the context of section 36 is Article 8 which was set out above.136  Included in 
this is respect for an individual’s home.  By Article 8.2 there can be no interference by a public 




As  an  illustration  of  what  reading  and  giving  effect  to  legislation  compatibly  with  the 
















the  broad  purpose  of  the  legislation  and  depended  in  no way  upon  the  need  to  find  an 
ambiguity  in  the  legislation.    Secondly,  in  so  far  as  this  case  was  concerned  with  the 











Moving  on  to  the  recent  case  law  on  horizontal  effect  post  Pinnock,  the  first  case  of 














but described  these as  striking and unusual  cases  in which  the  applicants were victims of 









unable  to pay  the mortgage and the  lenders appointed receivers over  the property under 






read  compatibly  or  was  the  court  obliged  to  issue  a  declaration  of  incompatibility  under 
section 4 of the Human Rights Act 1998; and (c) if the answer to both (a) and (b) were ‘yes’ 




In  holding  that  the  court  was  not  a  public  authority  within  the meaning  of  Article  8  the 










a moribund state.   There was very  little  incentive  to become a  landlord and make private 
rented  accommodation  available  as  an  alternative  to  owner  occupation.    A  package  of 
legislative  measures  passed  in  the  1980s  and  afterwards,  of  which  section  21(4)  of  the 
Housing Act 1988 was part, had been designed to revitalise the private rented sector.  If the 
court were viewed as a public authority for the purposes of Article 8 and the court had to 
consider  the  proportionality  of  granting  a  possession  order  this  could  undermine  the 
purposes of this legislation.  In that context the Supreme Court saw the court as “merely the 
forum for the determination of the civil right  in dispute between the parties”145 and not a 










sector  landlords  were  seeking  possession  of  property.147    One  troubling  feature  of  the 






as a  sufficient  reason  in  itself  to dismiss  them.    Secondly,  it was pointed out  that neither 
Austria  nor  Croatia  had  taken  the  point  that  Article  8 was  arguably  inapplicable,  but  one 
explanation for this may just have been that the point was bad.  Thirdly, it was argued that 
Zehentner  and  Zrilic  were  not  concerned  with  contractual  rights  subject  to  statutory 
restriction.  But if Zehentner is examined it is very difficult to see why it should call for different 
treatment  from McDonald.    The  applicant  had  been  evicted  from  her  apartment  after  a 
judicial sale of the property to enforce a money judgment in respect of plumbing work carried 
out to the property.  The enforcement proceedings were the final stage of a private law action 




























for homeowners.   Unlike other  legislative provisions  concerned with  repossession of  land 
such as section 15 of the Trusts of Land and Appointment of Trustees Act 1996 (enforcement 
action by  trustee of  a  trust  for  sale of  land)  and  section 335A of  the  Insolvency Act 1986 







court  is  obliged  by  s  3  of  the  HRA  to  interpret  that  legislation  in  a  human  rights 
compliant manner.  Thus, although a private creditor is not under a direct duty to act 






















































supplemented  by  some  potentially  significant  soft  law  regulation.    As  most  mortgage 
repossession cases settle out of court these soft law provisions have their impact on cases 


























accordance with a written policy consistent with the chapter.   Repossession  is to be a  last 
resort,  to  occur  only  where  all  other  reasonable  attempts  to  resolve  the  position  have 
failed.166  Little exists in the way of empirical evidence as to the difference that MCOB chapter 
13  has  made  to  mortgage  repossession.167    To  the  extent  that  there  has  been  greater 




is  the Mortgage Pre‐Action Protocol  for Possession Claims  (MPAP)  introduced by  the Civil 
Justice  Council  in  2009.    It  applies  to  first  and  second  charge mortgages  over  residential 
property but not to buy‐to‐let mortgages.169  The Protocol describes the behaviour the court 
will normally expect of the parties prior to the start of a possession claim.170  It does not alter 



























for payment made by  the borrower and,  if not agreeable  to  the proposal, give  reasons  in 
writing within 10 business days.173  If the borrower fails to comply with an agreement, the 
















differs  in  important  respects  from the draft Protocol  issued  the year before.178    The most 
important differences appear to be the following:‐ 
 
1. The  draft  Protocol  prohibited  court  proceedings while  an  agreement was  in  place 





























non‐compliance  but  now  there  is  only  paragraph  2.1’s  unenforceable  statement  that  the 
Protocol  contains  what  is  expected  to  happen.    Judges  may  adjourn  proceedings  if  the 
Protocol is not complied with and deny lenders their costs.185  Recent research has suggested 
that  the  Protocol  is  being  applied  inconsistently  in  England  and Wales, with  some  judges 
scrupulous  about  implementing  it  but others  ignoring  it.186    The  same  research, however, 














to  try  and  obtain  a  higher  price  because  any  balance  over  and  above  the  outstanding 





the mortgagor  is  important.    In Royal Trust Co of Canada v Markham Sir  John Pennycuick 
likened  this  power  to  the  one  recognised  by  Russell  J  in Birmingham  Citizens  Permanent 




































stay was allowed  in that case because there was  insufficient evidence of  likely sale at any 
time.  As noted above it would appear to be correct to state that a section 36 stay does not 
have to be short because nothing would have been added to the existing power were this to 
be  the  case.   A  stay was  refused  in Mortgage Service  Funding Plc v Steele196 because  the 














sufficient  price  to  pay  off  the  mortgage  came  from  the  mortgagor’s  estate  agents  who 
expressed ‘optimism’ that a sale at sufficient price would take place soon.  In Bristol and West 
Building Society v Ellis199 Auld LJ said that estate agents’ estimates should be treated with 



















redemption  to ask  the  court  to direct a  sale of  the mortgaged property.    The mortgagors 
wanted the court to direct a sale to a charitable trust that bought properties from occupiers 
facing repossession and then let the property to those occupiers.  The Court of Appeal refused 
the mortgagors’  application  because  the  price  to  be  paid  by  the  trust was  insufficient  to 
discharge the mortgage debt and the mortgagors had no other funds to make up the shortfall.  






In  Cheltenham  and  Gloucester  Plc  v  Booker204  the  Court  of  Appeal  recognised  that  a 
possession order  could be  stayed under  the  inherent  jurisdiction principle of Birmingham 
























































































perceived ease or difficulty of  the sale, whether offers have been  received, and  the  likely 
timescale of the sale.  If the mortgagor has not put the property on the market the court might 
grant  a  short  adjournment  to  enable  the mortgagor  to  adduce  such material.    Here  the 
£133,000 offer was  sufficient  to  support an adjournment  to 1st May 2001.    If  the  court  is 
satisfied of the matters specified it should stay enforcement until a specified date, reserving 
















start  of  a  possession  claim)  it  is  specified  that  if  the  borrower  can  demonstrate  that 
reasonable steps have been or will be taken to market the property at an appropriate price 
in  accordance  with  reasonable  professional  advice,  the  lender  must  consider  postponing 
starting a possession claim to allow the borrower a realistic period of time to sell the property.  
Where the lender agrees to postpone starting a possession claim the borrower must continue 
to  take  all  reasonable  steps  actively  to  market  the  property.213    This  clearly  favours  the 































show default  by  the borrower  in paying  the mortgage.    This  allows  the  lender  to  sell  the 
property  but  without  getting  vacant  possession  the  property  would  probably  realise  a 
significantly reduced price.  This means that lenders usually do seek an order for possession 
so  that  borrowers  usually will  get  the  chance  to  ask  the  court  to  exercise  the  section  36 
powers in their favour.  However in this day and age it cannot be considered satisfactory that 
a  lender  could even  in  theory  sell  the borrower’s home without  the borrower having any 
chance  of  asking  the  court  to  intervene  and  give  the  borrower  a  chance  to  rectify  the 
situation.  Regardless of the question whether Article 6 of the ECHR is engaged in mortgagee 
repossession proceedings  it sets a benchmark that domestic  law should comply with.   The 
borrower’s rights to his or her home should thus be determined by a court.  A new legislative 
provision should specify this and should also clarify that  its ambit  is  in relation to genuine 
residential mortgages and not mortgages of dwelling houses.  It may also be noted again that 
there are legislative provisions in Northern Ireland, Schedule 7, Part 1, paragraph 5(1)‐(3) of 













to  the  facts  of  that  case,  taking  account  of  the  legitimate  interests  of  both  parties.    It  is 


























Section  36,  which  confers  the  power  to  postpone  sale  for  longer  than  the  short  period 
anticipated in Birmingham Citizens Permanent Building Society v Caunt,  is social  legislation 

















caused  problems  for  both  lenders  and  borrowers  even  where  a  borrower  who  gets  into 
difficulties manages to work their way out of them, and Right to Buy schemes have depleted 




should  be  replaced  by new  legislation  drafted with  today’s  circumstances more  clearly  in 
mind.       
                                                            
216 Daily Telegraph, 12th May 2015, quoting statistics supplied by the Office for National Statistics indicating a 
fall from 69% of United Kingdom homes in 2001 to 64% recently. 
